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a ausenc^a ^e criterios orientadores no era obstáculo, sin
1» •LllllUHU.m.Ull embargo, para iniciar modificaciones puntuales en diversos
ámbitos de la organización —aparte de la introducción de téc-
A partir de la segunda mitad de los años noventa, y mientras ™cas d e 8 e s t i ó n Privfda ^ ?a se h a comentado-. Estas trans-
se desarroüaba la discusión sobre qué actividades deben ser formaciones pretendían dar respuestas a problemas concretos
realizadas desde el sector público, muchas Administraciones se W diagnosticados tardíamente, requerían de una actuación
movían en un contexto de programas de modernización en celerada. Planteadas sin una visión integral de la organización,
constante revisión y de planes estratégicos que se mantenían n o e r a e x t r a ñ o <iue las modificaciones diseñadas chocasen con
como referencias lejanas o meramente enunciativas. Paralela- la c u l t u r a ° las dinámicas de funcionamiento de las organi-
mente, y para dar respuesta a los retos que plantea un entorno zaciones públicas y, en muchas ocasiones, no llegasen a imple-
cada vez más complejo y cambiante, muchas Administraciones mentarse efectivamente.
optaban por la introducción de técnicas de gestión privadas, D e ^ d i o s t i c o d e s i t u a c i ó n s e d e r i v a m á s M
de carácter bajamente operativo, sin sopesar suficientemente J e c a m b i o s -mcKmmak ¿ d e s a r r o l l o d e u n a v e r d a d e r a
su adecuación a su reaüdad organizativa ni considerar su vaüdez d d a d d e (a m ¿ ,mhko ¿e ̂  a n ¡ z a c i o n e s u b l i c a s
en un entorno de sector publico, hsta traslación casi mimetica . , a • - . .. • . / , / ,
„ , r c c A c •' i- > requiere de una reflexión estratégica que conecte el ámbito oroa-Uevó a r racasos y r u é r ú e n t e d e r rus t rac ion e n d iversas á r eas . . , , . , .,. » . ., , ,. ..
, , J . | i . j - , - í i - nizativo y las técnicas que este utiliza, con la misión y los objetivos
—recuérdense, por ejemplo, los intentos de introducir la direc- J I A J - - •' A a -> i. . . / r \.c. . i i de la Administración. Aunque esta rerlexion ya aparece en lacion por objetivos, las modificaciones en los mecanismos de . , , , .f. ., , . . ,r '., . i .f. ., t , . teoría de la planificación estratégica, en pocas ocasiones se hapresupuestación o la propia planificación estratégica—. . , r I-J i r • • J J
convertido en una reaüdad efectiva, siendo una de sus causas
De esta situación se desprendía una falta de orientaciones la ausencia de un marco específico de reflexión que apoye este
claras que marcasen una dirección hacia donde plantear el ámbito de la dirección estratégica. A partir de la constatación
desarroUo organizativo de las Administraciones públicas para de ambos procesos, y a través de la consideración de diversos
dar respuesta a los cambios que se producían tanto en su misión casos aplicados —desarrollados por los propios autores del ar-
genérica como en buena parte de los objetivos en que ésta tículo— se definen los Modelos de Orientación Estratégica
se concretaba. (MOEs).
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La Dirección Estratégica es un término de gestión empre-
sarial acuñado en la década de los ochenta para denominar
la disciplina tradicionalmente conocida en las escuelas de nego-
cios como «política de empresa» (GARCÍA FALCÓN, 1995). No
hay consenso en las Ciencias Empresariales en la definición
de Dirección Estratégica, ya que depende de lo que cada autor
entiende por «estrategia». Es curioso que un concepto y una
disciplina de tan difícil definición haya generado una abundante
literatura y práctica de empresa durante los últimos quince años.
La Dirección Estratégica se ha convertido en una herramienta
básica en la «gestión del futuro» de las empresas privadas que
sustituye a la anticuada herramienta de la planificación estra-
tégica, tótem durante los años setenta y parte de los ochenta
y en desuso en la actualidad. De todos modos, aunque en la
gestión pública la planificación estratégica todavía sobrevive,
la Dirección Estratégica, en cambio, ha tenido hasta el momento
poca repercusión.
¿Cuál es la diferencia entre planificación estratégica y direc-
ción estratégica? La planificación estratégica consiste en un sis-
tema de dirección de anticipación al cambio como una reacción
a un entorno cambiante, donde las técnicas clásicas de carácter
cuantitativo y de extrapolación resultaban ineficaces (nos refe-
rimos a las técnicas de «planificación a largo plazo» que pre-
dominaron en la gestión empresarial de los años sesenta). La
planificación estratégica fundamenta sus esfuerzos en unos aná-
lisis de tipo cualitativo que intentan explicar la naturaleza de
los cambios del entorno. Es decir, la planificación estratégica
tiene una amplia base analítica y conceptual que deja de lado
un instrumental económico cuantificable y pseudocientífico que
dominaba en la denominada «planificación a largo plazo». Pero
la Planificación Estratégica ha dado lugar a muchos fracasos
debido a sus déficit para detectar problemas emergentes y para
percibir las «señales débiles» de entorno, debido a su falta de
integración con los mecanismos de implementación y de control
y, finalmente, debido a su cuestionable ratio coste/beneficio.
Es evidente que el principal problema de la Planificación Estra-
tégica en su aplicación en la Administración pública es su con-
sideración, formal o real, como un proceso diferente al de la
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gestión (un problema similar al que ha experimentado en el
sector privado). La Dirección Estratégica, al igual que la pla-
nificación, tiene como objetivo prever y entender la lógica y
la naturaleza de los cambios del entorno. Pero su principal ven-
taja reside en vincular la planificación estratégica con el resto de
los elementos de la organización (las estructuras, los procesos,
los recursos humanos y tecnológicos, etc.). No se planifica por
un lado y se gestiona por otro, sino que se planifica para ges-
tionar mejor y se hace un gran esfuerzo en la gestión del cambio.
Esto significa que el diseño de las estrategias no es una com-
petencia que está ubicada en una unidad especializada, con
escasas conexiones con el resto de la organización, como ocurría
con la planificación estratégica. La Dirección Estratégica se fun-
damenta en una descentralización participativa de la planifi-
cación y del diseño de estrategias donde participan todos los
ámbitos de gestión de una organización.
Tabla 1
Diferencias entre los sistemas de planificación
estratégica y dirección estratégica
1 - s - : Factores
- Naturaleza entorno
: Época de desarrollo
•Tipo de proceso directivo




^linfoquede los cambios del
'^rlhitomí. ;..:••.' .• •
Planificación estratégica
Adaptativo








Años ochenta y noventa
No estructurado, flexible,
oportunista.





Fuente: BUENO, E. (1987), Dirección Estratégica de la Empresa, Madrid: Ediciones Pirámide.
Desde nuestro punto de vista, la principal virtud de la Direc-
ción Estratégica es su conexión directa con la organización,
con los distintos elementos organizativos: la Dirección Estra-
tégica no es algo ajeno a la organización, sino que emana de
la misma. MINTZBERG y QUINN en un reading sobre el proceso
estratégico (1993) otorgan mucha importancia a la vinculación
entre la estrategia y los elementos organizativos. En esta obra
incluye un articulo de los gurús WATERMAN, PETERS y PHILIPS
denominado «el esquema de los siete círculos» (1993). en el
que definen la actividad estratégica de la organización como
la vinculación entre los objetivos y la estrategia con la estructura,
los sistemas, el estilo, las habilidades y el staff o personal de
apoyo. Estos elementos se configuran en «las siete brújulas de
una organización: cuando las siete agujas apuntan en la misma
dirección tenemos una organización organizada». GALBRATTH
(1993), por su parte, plantea algo parecido al vincular la estra-
tegia con los objetivos, el personal, la estructura, los procesos
y los sistemas de retribución.
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En las Administraciones públicas existe todavía la tendencia, En este sentido, los estudios organizativos están obsesio-
propia de la planificación estratégica, a planificar, por un lado, nados en responder a la pregunta ¿cómo?: icómo funciona la
y a organizar, implementar y controlar, por otro. Planificar se organización?; icómo funcionan sus recursos humanos?; icómo
ha convertido, en un nivel simbólico, en sinónimo de moder- podemos mejorar la organización?; icómo podemos mejorar la
nización y de innovación. La mayoría de las entidades locales, estructura administrativa?, etc. La obsesión por el ¿cómo?, que
por ejemplo, tienen sus propios planes estratégicos, las uni- tiene una orientación muy instrumental, no sirve de nada si
versidades también, etc. Una metodología de planificación bas- antes no nos cuestionamos el ¿qué? (objetivos): ¿qué hace la
tante simple basada en un diagnóstico estructurado en puntos organización?; ¿qué debería hacer la organización?; ¿qué va a
fuertes, puntos débiles, oportunidades, amenazas... tiene como hacer la organización en el futuro?. No vincular el qué con
resultado la definición de una misión, una visión, unas líneas el cómo implica ubicar en departamentos estancos, por una par-
estratégicas, unos objetivos estratégicos, etc. Resultado: un plan te, a los objetivos y las estrategias y, por otra, al resto de los
estratégico o un plan director elaborado por una consultora elementos organizativos.
ajena a la organización o por una unidad staff de la propia n r J • i i - I - J I
' ., b ., , r l i l i - ., Una rorma de vincular el que con el como de las organi-
organización que recibe el apoyo rormal de la dirección y, en • i • i n - •' v .. ^ • n .. J
. ° . ^ , . 1 . 1 t i , . . . zaciones lo proporciona la Dirección bstrategica. De todos
las ocasiones que se ha utilizado una metodología participaba, m o d e n e s t £ m k é o n Q s g ^ d e s a m ) l l a r k D ¡ r e c d ó n
recibe el apoyo de la mayor parte de los ámbitos de gestión E s t r a t é i c a e n k Administración pública, sino utilizar la misma
de la organización publica. ¿Qué sucede después? Si hay for- ^ ^ r o p d o n e s o r g a n i z a t i v a s a c o r d e s c o n
tuna, el plan estratégico o plan director se convierte en una fos o b j e t i v o s e s t r a t é ^ c o s d e la o r g a n Í 2 a c i ó n o b j e t o de estudio,
referencia real (no sólo formal) de la organización pero sin S e ^ e n de f ín ¡ t ¡va> d e e n r i q u e c e r COnceptualmente los cla-
que los elementos organizativos tengan la capacidad de adap- ^ e s t u d i o s o r g a n i z a t i v o s q u e s e fundamentan en la dicotomía
tarse a estas nuevas necesidades. Hay una desconexión muy diagnóstico-propuesta y elaborar con carácter previo un esque-
clara entre la planificación y la organización que hace poco m a c o n c e p t u a i q u e p r e s e n t e h a c i a d ó n d e p u e d e m o v e r s e Ia
viable alcanzar la mayoría de los objetivos estratégicos. organización (objetivos y estrategias) en el futuro y, en función
A nivel de análisis organizativo también se puede detectar d e I a s diferentes posibilidades, diseñar modelos organizativos
un déficit en vincular el análisis y mejora de los distintos ele- e n consonancia. Cuando se plantea el diagnóstico y las pro-
mentos que configuran una organización pública con sus obje- P u e s t a s ; l a «mentación es muy instrumental, mientras que, cuan-
tivos y con su orientación estratégica. Un estudio organizativo *> se plantean las diferentes opciones estratégicas de actuación
analiza los elementos organizativos elaborando un diagnóstico d e Ia organización pública objeto de análisis y los modelos orga-
donde se hace mención a aquellos elementos que resultan dis- m z a t l v o s alternativos, la orientación es básicamente teórica,
funcionales y a aquellos elementos que se ajustan a las nece- Como se podrá percibir más adelante, lo que se pretende
sidades de la organización. Al diagnóstico le sucede una pro- e s presentar un conjunto de modelos extremos, totalmente
puesta organizativa donde se plantean un conjunto de cambios, coherentes en todas sus dimensiones, que tienen un carácter
de mayor o menor alcance, que tienen como objetivo superar ideal, que difícilmente coinciden o coincidirán con una realidad
las disfunciones previamente detectadas y potenciar los elemen- siempre híbrida y ecléctica. Pero la elección, más o menos apro-
tos funcionales. Los estudios organizativos en la Administración ximada, de uno de estos modelos permite la elaboración de
pública presentan muchos problemas que los hacen poco fiables u n diagnóstico y, especialmente, la presentación de unas pro-
y poco útiles para conseguir una transformación positiva de puestas organizativas que se ajusten a las necesidades derivadas
las organizaciones auditadas. Los problemas son muy extensos: de los objetivos y estrategias de la organización en el futuro,
la autoría de la mayoría de los estudios organizativos corre a De este modo, el cambio organizativo plantea mejoras no jus-
cargo de consultoras que no acaban de comprender los pro- tificables en sí mismas, sino que están en función de los obje-
blemas específicos de las organizaciones públicas (los conceptos tivos y de las estrategias de la organización. La contribución
e instrumentos de auditoría están diseñados para organizaciones de estos modelos no reside en definir los objetivos y las estra-
privadas y no sirven para organizaciones públicas), los miembros tegias de una organización pública, que es una actividad política
de la organización auditada desconfían del proceso de cambio que corresponde al nivel directivo de la propia organización,
y bloquean el mismo, etc. La literatura ha buscado soluciones sino que reside en plantear un modelo organizativo coherente
a todos estos problemas (MAS y RAMIO, 1997). En efecto, todos con las necesidades del entorno y del intomo de la organización,
estos déficit y problemas pueden solucionarse y conseguir trans- De todos modos, no puede obviarse que el proceso de defi-
formar las organizaciones públicas alcanzando diseños mucho nición de los distintos modelos organizativos alternativos, en
más racionales. Pero, ¿el cambio organizativo hacia dónde se función de las distintas estrategias orientadas a alcanzar los obje-
dirige?, ¿el cambio organizativo que se propone está en con- tivos organizativos, favorece un proceso de reflexión y de rede-
sonancia con los objetivos estratégicos de la organización? finición de los propios objetivos y estrategias.
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A partir de un diagnóstico de situación del contexto y de
la situación interna de una organización, el desarrollo concep-
tual de los MOEs como instrumento de apoyo al rediseño orga-
nizativo tiene su origen en la reflexión sobre la necesidad de
un marco orientador de la transformación de las Administra-
ciones públicas (centralización o descentralización, gestión
directa o gestión externalizada, etc. En todo caso, la definición
conceptual de los MOEs se relaciona directamente, en general,
con la realidad organizativa de las Administraciones públicas
y, en particular, con las especificidades a nivel de contexto y
de gestión de la organización pública objeto de análisis.
3.1. Los Modelos de Orientación Estratégica (MOEs)
Considerando ambas premisas, los MOEs se definen como
modelos ideales, es decir, no reales, de desarrollo organizativo,
definidos a partir de la consideración de las variables clave que
ofrecen un criterio orientador tanto para la estructura como para
las dinámicas de funcionamiento que puede tomar la organización
para realizar con éxito la misión y los objetivos que tiene pre-
definidos. Las variables clave, definidas en forma de dilemas o
dicotomías, sirven de base para el diseño de escenarios de desarro-
llo organizativo a partir de los cuales ubicar los MOEs.
Una vez definidos los MOEs en base a los escenarios defi-
nidos por las variables clave, el siguiente paso es la selección
de aquel que se considere más adecuado para alcanzar los obje-
tivos que tiene planteados la organización. A partir de la opción
seleccionada se dispone de un referente para valorar la coherencia
de las modificaciones que se proponen introducir, tanto las de
carácter puntual como las que supongan un cambio más impor-
tante en la organización, así como las que se refieren a la estruc-
tura orgánica como a las referidas a las dinámicas de funcio-
namiento.
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Tal como se han definido, los MOEs no incluyen el debate
o la discusión sobre la razón de ser o la misión de la orga-
nización. Ello supone ubicar a esta técnica en el campo de
la dirección estratégica, dando por sentado que el ámbito temá-
tico de actuación de buena parte de las Administraciones suele
venir dictado externamente y no cabe plantear su redefinición,
como mínimo en los términos en que se daría en una empresa
privada. Esta es una tarea política, aunque no se puede ocultar
que la definición de las variables clave que vertebran los MOEs
puedan generar un cierto debate político y, con ello, llegar a
reconsiderar la coherencia de los objetivos y de las estrategias
de la organización pública objeto de estudio.
Para entendernos, aunque difícilmente una Administración
puede cambiar su objeto de actuación, sí puede transformar
su organización, sus mecanismos de gestión y sus dinámicas
de trabajo para realizar su misión de otra manera que considere
más oportuna. Algunas opiniones consideran que cambiar la
manera de prestar un servicio, ya sea por un proceso de exter-
nalización o por un cambio en las dinámicas de actuación a
través de las cuales se presta, supone, en realidad, cambiar el
servicio. Aun reconociendo dichas implicaciones, la definición
de los MOEs considera la misión de la organización como una
variable independiente.
Así entendida, la elaboración de los MOEs supone adoptar
un enfoque de reingeniería en la medida que en su configuración
mantiene estable la misión para centrarse en los elementos orga-
nizativos. La siguiente tabla permite contrastar la técnica en
relación a otros enfoques de análisis, a partir de su incidencia
sobre la misión y la estructura organizativa.
! Tabla 2
¡Enfoques de análisis según varíen la misión y/o la estructura
1 organizativa
r.
! • • . '
j \ - - : ;.;.• • "...
P ; ? ; . • •••:.'.• .
(Estructura
íorganizativa c-
r r r : ••'••''.
Constante
Variable
Misión de la organización
Constante
Enfoque «productívista»
«hacer más de lo mismo
con lo mismo»
Enfoque de «reingeniería»




«hacer otra cosa con lo
mismo»
Enfoque «creativo»
«hacer otra cosa y de otra
manera»
Partiendo del enfoque de reingeniería, el tipo de preguntas
que guían la selección de las variables clave a partir de las cuales
definir los escenarios de desarrollo organizativo, como base a partir
de la cual definir los MOEs, se refieren a cómo la organización
está desarrollando sus funciones, a través de qué estructuras,
con qué dinámicas de trabajo, con qué tipo de recursos huma-
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Gráfico 1
Ejemplo de presentación gráfica de las variedades clave de la organización para la definición de escenarios


















nos y con qué estrategia de actuación. Más concretamente, y
tomando la pregunta sobre «qué» hace la organización como
un dato externo, se trataría de profundizar en:
a) «cómo» lo hace: las dinámicas de trabajo, el grado de
estandarización y normalización de procedimientos, etc.;
b) «con qué» medios cuenta para hacerlo: recursos mate-
riales y tecnológicos para desarrollar su actividad y, sobre todo,
los recursos humanos —capacidades, habilidades, actitudes, cli-
ma laboral—;
c) «quién» actúa en la organización: desde los perfiles
directivos hasta los líderes informales de la organización;
d) «cuándo» actúa: los «ritmos» de la organización en refe-
rencia a sus períodos de actuación, a su capacidad de actuación
a medio y largo plazo.
Una vez realizada la primera aproximación a la realidad orga-
nizativa que se desprende de las anteriores preguntas, conviene
introducir la dimensión explicativa e intentar entender el «por
qué» la organización funciona de esta manera y «hacia dónde»
se dirige desde su posición actual —hacia dónde conducen las
dinámicas actuales de trabajo de la organización—.
El diagnóstico que se deriva de la consideración conjunta
de los elementos comentados sirve como base a partir de la
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cual se seleccionan las variables relevantes que contribuyen a defi-
nir los escenarios de desarrollo organizativo del caso analizado.
Estimando la multiplicidad de opciones que aparecen, una
correcta elaboración de los MOEs exige tomar opción por aque-
llas variables que contienen una mayor capacidad explicativa tanto
de la realidad organizativa como de su posible desarrollo. El grado
de descentralización o el nivel de externalización con que
desarrolle sus funciones la organización son ejemplos del tipo
de variables a las que se hace referencia. A partir de su expresión
en forma de dicotomías o ejes con valores extremos, se sigue
la ubicación de los modelos organizativos ideales hacia los que,
potencialmente, puede tender la organización actual (Grá-
fico 1).
3.2. Los Configuradores Estratégicos de la Organización
(CEOs)
La ubicación de los MOEs permite una primera caracte-
rización de sus rasgos básicos a partir de las variables que se
han utilizado para diseñar los escenarios de desarrollo estra-
tégico. Sin embargo, y siguiendo la orientación hacía la reflexión
que se les supone, su definición debe ampliarse considerando
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su impacto sobre los ámbitos clave de la organización. Se busca
con ello sentar las bases de una visión integral de la organización
que se desprende de cada una de las opciones representadas
por los MOEs. Para realizar dicha concreción se definen los
denominados Configuradores Estratégicos de la Organización o
CEOs.
Los CEOs son los ámbitos clave que permiten definir o tipificar
los rasgos sustantivos de la organización atendiendo, en cada caso,
a la orientación estratégica que se desprende del MOE que repre-
sentan. La definición de los CEOs parte de un conocido artículo
de WATERMAN, PETERS y PHILIPS denominado «el esquema de
los siete círculos» (1993) publicado originalmente en 1980 que
ha tenido un gran impacto en las Ciencias Empresariales y,
también, en la gestión pública y en la Ciencia Política. Sue
RICHARDS (1996), por ejemplo, planteaba los ejes de definición
del nuevo partido laborista británico a partir de la victoria en
las elecciones de Tony Blair. Los siete círculos también son
reconocidos en la literatura organizativa como las «siete eses»,
siguiendo las iniciales —en inglés— de cada uno de los ámbitos
clave de la organización: superordinate goals (en referencia a
la misión y que, en el caso de los MOEs, se considera como
un dato exógeno), style, system, strategy, staffing, skills estructure.
Sin embargo, en su adaptación a cada realidad organizativa
concreta, conviene apuntar la necesidad de realizar una inter-
pretación adecuada de cuáles de los citados elementos revisten
una mayor importancia y en cuáles el margen o la necesidad
de modificación es menor.
Así, partiendo de esta lista inicial, los CEOs que, dada su
relevancia, conviene definir con mayor frecuencia para carac-
terizar un MOE, son:
1. Estrategia (strategy): hace referencia a la orientación del
cambio que supone el MOE y a cómo este cambio pretende
llevarse a cabo a partir de la situación actual (cambio radical
o incremental, paulatino o drástico, y todas aquellas caracte-
rísticas relevantes para la organización sobre la que se plantea
la reflexión).
2. Estilo (style): las características concretas de la estrategia
de desarrollo del MOE a partir de dos dimensiones: su carácter
anticipativo o reactivo y su carácter participativo o no parti-
cipativo. Su caracterización permite tipificar el MOE en cuanto
a la manera con la que afronta el proceso de cambio.
3. Sistema (system): que trata las relaciones que se esta-
blecen en el MOE tanto con el entorno externo a la orga-
nización (que va desde los agentes propiamente externos a los
demás departamentos de la misma administración y los orga-
nismos transversales de la misma), como con su intorno orga-
nizativo (que incluye el conjunto de unidades que conforman
la organización y sobre las que existe una mayor capacidad
de actuación).
4. Estructura (structure): hace referencia a la estructura de
divisionalización, de jerarquía y al diseño de los mecanismos
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de coordinación que adoptará el MOE para organizar las uni-
dades que tiene adscritas, así como los cambios mas importantes
que comporta su adopción. Se incluye también en este apartado
la referencia al grado de descentralización y de autonomía que
se asocian al modelo.
5. Personal (staffing y skills): en este apartado se recogen
las implicaciones que supone el desarrollo del MOE sobre los
recursos humanos de la organización, tanto en lo que se rehere
. . . . i i i - i - 1 i r • i i
a las capacidades y a las habilidades profesionales, como a las
actitudes, la motivación y la integración en el proyecto de cam-
DIO. 1 amblen resulta indicado, en buena parte de los casos,
recuperar en este punto las implicaciones y/o necesidades que
plantea la consecución del MOL sobre el sistema de gestión
de los recursos humanos.
6. procedimiento: este apartado se considera oportuno en
ciertos casos cuando el desarrollo de un modelo estratégico
v a asociado a la introducción de cambios importantes en las
dinámicas de trabajo de la organización, mas alia de lo que
se apunta en el apartado rerendo a la estructura.
A partir de la consideración de los diferentes CEOs se dis-
pone de una descripción más concreta de los distintos modelos
alternativos formulados, con especial atención a sus implicacio-
nes en los diferentes ámbitos organizativos, aproximando el
carácter «ideal» del modelo a los rasgos característicos de la orga-
nización que se toma como punto de partida. La presentación
de los MOEs apoyada con la descripción de sus confíguradores
estratégicos representa el primer paso hacia la introducción de
u n a visión integral y estratégica de la organización y sienta las
b a s e s s o b f e ^ d e s a r r o l k r , a ^ ^ c Q n , o s
d e | ^
3.3. Negociación y comunicación alrededor de los MOEs:
la importancia del proceso
La discusión sobre los escenarios de desarrollo organizativo
y sobre los MOEs que se definen a partir de su consideración
enlaza con la dinámica participativa que rodea todo el proceso
de definición, diseño y desarrollo de estos modelos estratégicos.
De hecho, la interlocución con los distintos agentes de la orga-
nización y con aquellos más relevantes de su entorno de refe-
rencia se inicia en la fase de diagnóstico, etapa previa a la selec-
ción de las variables clave que dan pie a la definición de los
escenarios de desarrollo organizativo. Conviene insistir en este
aspecto en la medida que, tanto en lo que se refiere al contenido
como al proceso de diseño e implementación de los MOEs,
la implicación de los diferentes agentes organizativos reviste
un papel fundamental que no se debe descuidar, pues repre-
senta una parte muy importante del valor añadido que aporta
el desarrollo de esta técnica.
En la medida que la discusión sobre los MOEs se refiere
a modelos ideales, es decir, no reales, resulta más fácil generar
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un proceso creativo entre los diferentes agentes de la organización
en el que aparecen también los elementos más críticos que en
una propuesta de carácter cerrado y de aplicación inmediata
quedarían excluidos. Considerando que se discute sobre modelos
y no sobre realidades específicas que pueden afectar a la situa-
ción actual de forma directa —como mínimo a corto plazo—,
resulta más fácil que salgan a la luz aquellas posiciones opuestas
a la configuración actual de las que se pueden obtener con-
clusiones interesantes para el diseño de un escenario estratégico.
Posteriormente, y a partir de la definición de los configu-
radores estratégicos o CEOs, la discusión puede enriquecerse
a través de la consideración puntual de las diferentes impli-
caciones de los modelos definidos sobre cada uno de los ámbi-
tos relevantes de la organización. Esta línea de reflexión conecta
directamente con la revisión de la viabilidad de los diferentes
cambios que se proponen introducir en la organización, aten-
diendo tanto a su realidad actual como a la orientación estra-
tégica que se pretende desarrollar. Además, con una visión inte-
gral del conjunto que de las transformaciones requeridas y de
las propuestas, se puede plantear la estrategia de cambio más
adecuada, comprobando los posibles impactos sobre los dis-
tintos ámbitos organizativos considerados.
El proceso de comunicación y discusión generado con la ela-
boración de los MOEs resulta clave de cara a implicar a los
distintos agentes en el proceso de cambio que se pretende impul-
sar en la organización. La fase final del proceso da lugar a una
negociación en la que los diferentes agentes llegan a un acuerdo
sobre el modelo de orientación estratégica a desarrollar, que fre-
cuentemente no coincide plenamente con ninguno de los MOEs
definidos, sino con una combinación de varios de ellos, aunque
siempre aproximándose a uno de los escenarios definidos.
A partir de la opción seleccionada se inicia el proceso de
diseño de la estrategia más adecuada para realizar el paso de
la situación actual al escenario definido, pero además se dispone
de un referente conceptual contra el que poder contrastar las
diferentes transformaciones que se propongan de cara a valorar
su oportunidad, su coherencia y viabilidad desde una visión
integral y estratégica de la organización.
4. Experiencias de diseño
e implementación
de Modelos de Orientación
Estratégica (MOEs)
En este apartado se recogen tres experiencias concretas den-
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tro de la Administración pública en las que se ha desarrollado
e implementado la técnica de los MOEs para la definición de
sus líneas de desarrollo estratégico en el ámbito organizativo.
Los tres casos objeto de estudio son l:
— Un Instituto de Estadística de una Comunidad Autó-
noma con unos elevados niveles competenciales.
— Una red de oficinas de recaudación tributaria de una
Diputación Foral.
— Una Dirección General de Deportes de una Comunidad
Autónoma con unos elevados niveles competenciales.
Para cada uno de los tres estudios de caso se presentan
las variables que se han considerado relevantes para definir los
escenarios de desarrollo organizativo y los MOEs que se asocian
a cada uno de dichos escenarios. Para el caso del Instituto
de Estadística se incluyen además los configuradores estraté-
gicos (CEOs) que se utilizaron para concretar los modelos de
orientación estratégica definidos.
4.1. La aplicación de los MOEs al desarrollo estratégico
de un Instituto de Estadística de una Comunidad
Autónoma
El Instituto de Estadística, adscrito a la Consejería de Eco-
nomía, tiene como misión genérica promocionar y ofrecer infor-
mación estadística a los diferentes organismos de su Adminis-
tración autonómica, al resto de instituciones públicas y a la
sociedad de esta Autonomía. Para ello desarrolla tanto la pro-
ducción estadística propia como la coordinación de las esta-
dísticas públicas producidas a través de un denominado Sistema
Estadístico (que integra básicamente a las unidades productoras
de las Consejerías y de los distintos organismos de la Admi-
nistración autonómica).
Después de diversos cambios en la dirección del Instituto,
el equipo directivo optó por desarrollar un estudio de dirección
estratégica que permitiese adecuar su organización a la misión
que tenía encomendada. Para ello se elaboró un estudio cuya
primera parte incluía la definición de los MOEs en base a la
definición de tres escenarios de futuro.
Después de realizar un diagnóstico de situación (a partir
de una metodología que combinaba el análisis documental con
la realización de entrevistas y reuniones de grupo a diferentes
agentes tanto del propio Instituto como del Sistema Estadístico
y clientes externos —actuales y potenciales—), se tomó como
variable clave la orientación de la actividad del Instituto de Esta-
dística, distinguiendo como valores extremos la actividad orien-
tada a los productos/servicios de apoyo y de carácter interno (uni-
dades productoras de estadísticas de la Administración de la
Comunidad Autónoma) y la actividad orientada a la producción




Definición de escenarios y MOEs para el Instituto de Estadística
Escenario 1: Actividad de
apoyo a las unidades
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nos). Aunque el modelo real debe combinar, obviamente, ambas
dimensiones, lo que se pretende destacar con esta variable son
las implicaciones de optar claramente por una orientación u
otra.
A través de la definición y concreción de ambos factores
se configuran los parámetros esenciales de la estrategia de
desarrollo de la organización, a partir de la cual diseñar los
Modelos de Orientación Estratégica.
4.1.1. Los MOEs del Instituto de Estadística
Para presentar el esquema de la propuesta de orientación
estratégica del IE se definen tres modelos de desarrollo orga-
nizativo que responden, respectivamente, a tres hipotéticos
escenarios de futuro. En tanto que modelos ideales (es decir,
no reales) cada uno de ellos recoge las variables definidoras
del EE ante tres estrategias de desarrollo diferenciadas. Su valo-
ración y discusión conjunta permite ofrecer una imagen de las
tendencias orientadoras del modelo, o combinación de modelos,
por el que se opte en última instancia.
Su orientación hacia productos y servicios viene dominada
por el predominio de la lógica de producción, aunque sin plan-
tearse claramente qué o para quién se produce, o si se produce
lo que se debe. En su orientación estratégica hacia los grupos
objetivo el elemento destacado es la dispersión, tanto en rela-
ción a los actores internos como externos, aunque con cierto
predominio de estos últimos. Los mecanismos para dirigirse
a ambos colectivos se basan en el envío masivo de publicaciones
con recopilaciones estadísticas, sin desarrollar una reflexión cla-
ra de hacia quién se dirigen ni cómo se elaboran para que
sean útiles para los hipotéticos usuarios finales.
En relación a las variables organizativas y de configuración
estructural, el Modelo Continuista se caracteriza por tender a
la desmotivación del personal, que presenta niveles formativos
desiguales, sin capacidad para desarrollar estrategias de apren-
dizaje organizativo. Se define un sistema con una clara visión
departamental y no horizontal, sin capacidad de coordinación
de unas unidades estadísticas no consolidadas en sus respectivas
Consejerías. La actividad viene presidida por un carácter reac-
tivo, de orientación dispersa hacia el exterior.
El Modelo Continuista
El planteamiento de orientación estratégica en que se basa
el Modelo Continuista se caracteriza por, paradójicamente,
prescindir de un modelo claro de orientación. La definición
de los elementos clave de la estrategia de la organización viene
determinada por las inercias ya iniciadas en la etapa actual de
desarrollo, sin imprimir un direccionamiento claro sobre ellas
ni prever hacia dónde conducen. En tanto que modelo ideal,
propuesto para su discusión, en el siguiente planteamiento sólo
se han detallado los posibles problemas derivados de las men-
cionadas inercias.
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El Modelo de Orientación Interna
La principal característica del Modelo de Orientación Inter-
na es su orientación hacia el resto de la Administracióri auto-
nómica, tanto a nivel de producción y elaboración estadística
como en la prestación de servicios de apoyo interno a la pro-
ducción y análisis que se realiza en otras unidades. En la estra-
tegia de desarrollo el elemento clave es la capacidad de aportar
valor en la actividad desarrollada tanto en los servicios de apoyo
como en la producción estadística para uso interno.
En la orientación hacia productos/servicios el elemento clave
es la capacidad de aportar valor, de crear valor en la actividad
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desarrollada tanto en los servicios de apoyo como en la pro- demanda a diferentes niveles (desde niveles directivos públicos
ducción estadística para uso interno. En concreto se trata de y privados a las actividades de pedagogía en escuelas y uni-
superar la mera confección de estadísticas o.programación de versidades, por poner tan sólo dos ejemplos). En relación a
cursos de formación o de facilitar un software estadístico para los grupos objetivo se plantea la orientación clara hacia un
entrar a conocer las verdaderas necesidades y oportunidades colectivo de clientes externos claramente definidos, creando
que se plantean en relación a la actividad desarrollada por los una red externa alternativa que sustituya la red de interlo-
usuarios de los productos y servicios, y ser capaces de satis- cutores internos que se creaba con el modelo de orientación
facerlas desde el LE. interna. La orientación hacia el Sistema Estadístico se basa
rv i . . i i i i i i ii i en un juego de intereses en los que el objetivo del IE es con-
Otro elemento esencial que se desprende del desarrollo de . '. ? . \ ' ,, ,
. . • i- i i i f. •> A seguir información que le permita mantener unas lineas de
esta estrategia a medio y largo plazo es la configuración de ,.? ., • n i J • J J I I
I r-\ i • • j . . i I C D 4 dirusion propias, El resultado asociado a este modelo es laun protagonismo de perhl bajo o indirecto para el Ih. Puesto i ., i • i n i i-
\ c \ i j / •. . . • .• • adopción de un protagonismo de perfil alto o directo, con
que el tactor clave de éxito no es tanto conseguir un prestigio , K . TT, , .
 & , . . . . K . . ,
• 1 1 1 . . . • -J • • J-LI el que el Ib adquiere una legitimidad propia por la vía externa
propio desde el exterior, sino ser conocido e imprescindible i A i • • •> - • r r YI A A i • A i A' *• a Ia Administración autonómica,para los verdaderos usuarios efectivos de la estadística, tanto
a nivel de producción (imprescindible prestando servicios de En cuanto a las variables organizativas, este modelo se carac-
apoyo) como de análisis (imprescindible facilitando las esta- teriza por disponer de un personal orientado a la comunicación
dísticas concretas). Se trata de conseguir el éxito y legitimarse con clientes externos, cobrando especial importancia el área
en la medida que se es imprescindible y no tanto por ser más de difusión con criterios de marketing que tiendan a configurar
0 menos conocido en el exterior, dejando el protagonismo en una demanda externa. A nivel de sistema, se potencian las uní-
manos de los clientes, como una parte del valor añadido que dades productoras de estadísticas como fuente de recursos para
se ofrece en los servicios y productos que se prestan desde su posterior difusión externa. El estilo proactivo de cara al exte-
el IE. rior se complementa con un enfoque participativo, que integra
En relación a los Configurados Organizativos (CEOs), el a l o s cl ieT
ntes d e c a r a a e s t a b l e c
]
e r r e d f esMf d e r ,e l ac ión
\* j \ A r \ - * •' i* * • «. externa. La estrategia potencia la producción de estadísticas
Modelo de Orientación Interna se caracteriza por una estruc- i-1 i i i- r • J • i
tura y personal orientado a prestar servicios a las unidades de a m e d l d a d e ios, d e n t e s fxtemos; ° f r e c , l e n d o " r a " " ^ d e
1 AJí • • fc •' A i r -A A A „' -*• J i rigor e independencia en la que el IE adopta el protagonismola Administración de la Comunidad Autónoma, a partir de la , b , r , , , 7tL -. u • i i TJ • •
c- -, i . ' ri -iii i i -J J de agente integrador de la dirusion estadística de la Adminis-
connguracion de un sistema mas rlexible en el que las unidades ., , .
.7 . i . i - i i i / " i t r a c i o n a u t o n ó m i c a ,
estadísticas se consolidan vinculadas a los órganos transversales
de las Consejerías. Su actividad presenta un estilo proactivo,
atento a las necesidades de sus clientes internos, ofreciendo A . - T r ,. , c i *' • J i r\ • •>. ., , i ,, . . r •> i\ - 4.1.2. Los Lonnguradores estratégicos de la Urbanización
una visión de la estadística como ínrormacion (datos con inten- &
cionaUdad), potenciando una imagen de independencia, aunque u ^ ^ ^ k s ^ ^ ¿ o ^ ¿e \os t r e s m o d e l O s de
sm enfaazar su protagonismo. Se defme aS1 un IE consolidado oúemá6n esmté¿ e n ¿ , a n o o r g a n i z a t i v o > s e Afinen a
con una pluralidad de apoyos miemos, integrador de los sis- k J e |QS C o n f i a d o r e s Estratégicos de la Organización
temas de información de la Administración autonómica, con ( C E Q s ) A ^ d e , d ¡ n o s t i c o d e s i w a c i o n ¿ a n á f c ¡ s e s t r a .
un hderazgo concebido mas sobre la creación de valor que sobre ^ a d O i s e c o n s i d e r a n l o s si ¡ e n t e s C E O s r e , m n t e s
el protagonismo directo hacia el extenor. p a r a d e f i n i r ^ moádo. ^ ^ ú ¡ t e m esmama
y personal.
El Modelo de Orientación Externa
r • •, i t i i J l u , | 4.2. La aplicación de los MOEs al desarrollobn contraposición al anterior, el elemento clave del Modelo , . . , ^c. . T «i A •
j r N . , -c • •/ L • i • estratégico de las Oncinas Inbutanasde Orientación hxterna es su onentacion hacia el exterior, , >. . ., c ., , . . . ., , , ., j-f •' j • • de una Diputación toral
basando su legitimación en la producción y dirusion de servicios
estadísticos a clientes y usuarios externos a la Administración L a s Q ^ % T r i b u t a r i a S | a d s c r i t a s ¿ Departamento de
au on mica. Hacienda y Finanzas de la Diputación Foral, son las encargadas
En este modelo, la orientación hacia productos/servicios de la recaudación ejecutiva, que se dirige a cobrar aquellos
vendría presidida por la difusión externa, con el apoyo de la importes no abonados por el contribuyente durante el período
producción propia y la producción del resto del Sistema Esta- voluntario de pago (en relación a todos los impuestos gestio-
dístico. Un elemento clave es la definición de productos atrae- nados por la Diputación y abarcando todo el territorio de la
tivos al mercado, que permitan crear grupos estables de provincia).




Los CEOs del Modelo Conrinuista
Contenidos
Estrategia — Confusa en objetivos y métodos para alcanzarlos.
— Planificación formal, para publicar un documento, sin seguimien-
to efectivo ni evaluación de resultados. ;
— Objetivo: cubrir mínimos imprescindibles y seguir las series de
datos iniciadas.
Reactivo o Proactivo desorientado (con iniciativas aisladas y
dispersas)
Poco participativo, reuniones formales sin compromisos.
Sistema — Visión departamentalizada, sin contrapeso horizontal desde el
IE. . -....'. .
— Desatención servicios transversales de apoyo a las Unidades esta:
dísticas de las Consejerías. - >;••..;
— Homogeneidad de trato (a mínimos) frente a una realidad diver-
sa de las Consejerías. . ••• ;
— Liderazgo formal áú IE. Incapacidad de coordinación con Uni-
dades estadísticas de las Consejerías.
— Modelo poco maduro, que parece no tender a consolidarse.
Estructura — Unidades estadísticas de las Consejerías precarias, no consoli-
dadas en la estructura de las Consejerías.
— IE orientado a la producción.
— Falta de definición de servicios territoriales.
Personal — Cierta inestabilidad-calidad desigual.
— Desequilibrios internos en la distribución de efectivos. .
— Cierta sensación de desmotivación general. Final de etapa. Pér-
dida de la ilusión asociada al proyecto inicial.
— Falta personal en Unidades estadísticas de las Consejerías, pro- •
liferación de encargos externos.
— Formación desigual, especialmente en las Unidades estadísticas
de las Consejerías, únicamente base homogénea
— Visión instrumental, definida desde el JE.
— No se facilita el aprendizaje organizativo.
— Tendencia a la rutinización de tareas.
En el marco de un proceso de rediseño organizativo que
afectaba tanto a la estructura orgánica como a ciertos proce-
dimientos de actuación, se planteó la necesidad de realizar un
estudio que permitiese adecuar los cambios a desarrollar con
una orientación estratégica global y coherente con una pers-
pectiva más a largo plazo. Con ese objetivo se introdujo la iden-
tificación de los MOEs en base a la definición de tres escenarios
de futuro.
Después de realizar un diagnóstico de situación, que tam-
bién sirvió de base a la realización de los informes referidos
a la estructura y a los procedimientos, se consideraron dos varia-
bles clave para la definición de los escenarios de desarrollo
organizativo. La primera variable se refiere al grado de des-
centralización organizativa para el desarrollo de la actividad
recaudatoria. La segunda se sitúa en el plano del desarrollo
de la actividad a través de la propia organización (toda la acti-
vidad la realizan exclusivamente unidades de la propia Dipu-
tación Foral), frente a la opción de desarrollarla a través de
una red externa de organizaciones (incorporando desde enti-
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Estrategia — Sistemas de Información como OPORTUNIDAD. Visión de la
estadística como información (datos con intencionalidad).
— Potenciar las estadísticas aplicadas a la gestión.
— Potenciar el rol (y la imagen) de rigor e independencia del IE.
Sin poner el énfasis en el protagonismo del propio IE.
Proactivo de cara al resto de la Administración autonómica. Dar
respuestas a las demandas externas, pero no crearlas.
Estilo participativo, tanto en la relación con Unidades estadísticas
de las Consejerías como internamente en el JE.
Estilo participativo con clientes de la Comunidad Autónoma
(Gabinetes de Consejerías, órganos de staff, apoyo técnico).
Sistema — Segmentación de la clientela: diferente trato a Consejerías con
diferentes particularidades. Relaciones bis á bis.
— Potenciación de los contactos tanto a nivel formal como a nivel
informal.
— IE como coordinador y prestador de servicios horizontales (le-
gitimidad a medio y largo plazo).
— Atribución clara de responsabilidades en el IE para la gestión
" del Sistema Estadístico (con idea clara de su rol y de la estrategia
global).
— Descentralización máxima de la producción.
Estructura — Consolidación de las Unidades estadísticas de las Consejerías,
vinculadas a Viceconsejerías (órganos transversales de servicios
a la Consejería).
— Redimensionamiento interno del IE: mayor peso de las áreas
de difusión (interna) y de coordinación.
— Incorporación de la gestión por proyectos.
Personal — Estable - Cambiar inestabilidad por un sistema más flexible (ges-
tión por proyectos).
— Personal reubicable internamente en función de necesidades
puntuales.
— Restringir el sistema de becarios - estabilizar profesionales de
la materia.
— Redistribución interna de efectivos en el IE. Potenciación del
área de Difusión pero con carácter interno.
— Difusión interna/Comunicación transversal.
• — Técnicas de gestión de las redes del sistema.
: — Coordinación con unidades productoras (además de con las Uni-
-":' . dades estadísticas de las Consejerías).
; ' • • — TE como gestor de un sistema de información integral/gestor
de una red de productores y consumidores de estadísticas.
;* , - , — Adaptación a nuevas demandas y perfiles de usuarios.
•...••••- — Aprendizaje organizativo y Planificación de la formación en con-
. " ,• ' . cordancia con la estrategia de la organización.
dades financieras a ayuntamientos en la realización de la ac-
tividad recaudatoria). A través de la combinación de ambas
variables se configuran cuatro escenarios básicos de desarrollo
organizativo, a partir de los cuales definir los Modelos de Orien-
tación Estratégica.
Al presentar la proyección futura de las Oficinas Tributarias
se plantea la discusión de sus elementos configuradores actuales
y su posible evolución, con el objetivo de trazar las grandes
líneas definidoras de los escenarios de futuro. A partir de la
conceptualización de éstos se pretende facilitar el diseño anti-
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Estrategia — Producción de estadísticas actualizadas (estadísticas al minuto)
como oportunidad para dinamizar el IE.
— Potenciar las estadísticas aplicadas de utilización externa, dis-
tinguiendo clientes por perfiles.
— Potenciar el rol (y la imagen) de rigor e independencia del IE,
poniendo énfasis en el protagonismo directo del IE.
Proactivo de cara al exterior. Crear y cubrir demanda externa
como vía legitimadora del IE (nivel de conocimiento).
Estilo participativo internamente en el IE, en la definición de
productos y atención a la demanda.
Estilo participativo con clientes extemos en la definición de pro-
ductos (orientación empresarial).
Fidelizar clientes. Establecer redes estables de relación externa.
Sistema — Segmentación de la dientela extema: definición de perfiles de
dientes y de necesidades estadísticas.
— Potendación de los contactos y de las inlerfaces de reladón con
el exterior.
— IE como coordinador y prestador de servicios verticales, hada
el exterior (impacto a corto plazo).
— Gabinete Técnico del IE como gestor del Sistema Estadístico
(orientado a la vigilancia y control de la calidad estadística de
cara a su oferta hacia el exterior).
— Centralización/descentralización máxima de la producción pero
centralización de la difusión.
Estructura — No se consolidan las Unidades estadísticas de las Consejerías,
pero se atiende especialmente a las productoras.
— Redimensionamiento interno dd IE: mayor peso de las áreas
de difusión (extema) y de una unidad de comunicadón.
Personal — Flexible, perfil orientado a la comunicación con clientes extemos
(gestión por proyectos).
— Personal reubicable internamente en fundón de necesidades
puntuales, con campañas concretas en respuesta a demandas
extemas.
— Redistribución interna de efectivos en d BE. Potenciadón del
área de Difusión (y comunicación) pero con carácter extemo.
— Difusión externa/Comunicación con agentes externos, a diferen-
tes niveles.
— Marketing de servicios y definición de productos de cara a la
configuración de la demanda. Gestión de la calidad de servido.
— Adaptación a nuevas demandas y perfiles de usuarios.
— Coordinación con unidades productoras (además de con las Uni-
dades estadísticas de las Consejerías), pero centralización
—«monopolio»— de la difusión hada el exterior.
— IE como gestor de un sistema de estadísticas integral/gestor de
una red de productores y consumidores de estadísticas.
— Aprendizaje del exterior y Planificadón de la formadón en con-
cordancia con la estrategia de la organización.
cipativo de aquellos elementos propios de la organización para
facilitar su adaptación al cambio.
Al plantear las opciones que se desarrollan a continuación
se parte de la selección de dos ejes de definición de esce-
narios, considerando que son los que aportan un mayor con-
tenido explicativo del desarrollo prospectivo de las unidades
de recaudación, aun admitiendo la existencia de dimensiones
alternativas que no se abordarán en este análisis introduc-
torio.
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A partir de la combinación de las líneas de centraliza-
ción/descentralización y desarrollo propio/desarrollo en red, se
plantean cuatro modelos de configuración estratégica. Estos
cuatro modelos no corresponden a ninguna configuración real,
sino que deben considerarse como tipos ideales hacia los que
se aproximan los modelos reales. Su valoración y discusión con-
junta permite ofrecer una imagen de las tendencias orientadoras
del modelo o combinación de modelos por el que se opte en
última instancia.
4.2.1. Los MOEs de las Oficinas Tributarias
de la Diputación Foral
Para presentar el esquema de la propuesta de orientación
estratégica de las Oficinas Tributarias se han definido cinco
modelos de desarrollo organizativo que responden, respectiva-
mente, a cinco hipotéticos escenarios de futuro. En tanto que
modelos ideales (es decir, no reales), cada uno de ellos recoge
las variables definidoras de las Oficinas Tributarias ante cinco
estrategias de desarrollo diferenciadas. Su valoración y discusión
conjunta permite ofrecer una imagen de las tendencias orien-
tadoras del modelo, o combinación de modelos, por el que
se opte en última instancia.
A partir de las variables clave definidas, los Modelos de
Orientación Estratégica que se plantean en relación al desarrollo
organizativo de las Oficinas Tributarias son (Gráfico 4):
El Modelo Incremental o Continuista
El planteamiento de orientación estratégica en que se basa
el modelo continuista se caracteriza por prescindir de un modelo
claro de orientación. La definición de los elementos clave de
la estrategia de la organización viene determinada por las iner-
cias ya iniciadas en la etapa actual de desarrollo, sin imprimir
un direccionamiento claro sobre ellas ni prever hacia dónde
conducen.
Este modelo de desarrollo parte de considerar la ausencia
de cambio en la estrategia de las Oficinas Tributarias, es decir,
que prolonga hacia el futuro las inercias iniciadas en la actua-
lidad sin que se incorpore una lógica clarificadora o se inicie
una nueva etapa en la definición de estas organizaciones. Así,
su principal característica sería la no existencia de una estrategia
de desarrollo. Sus principales características definidoras se pre-
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A partir del modelo de acercamiento al ciudadano que se
propuso como uno de los ejes clave de la política de la Dipu-
tación -Fóral, como premisa clave del proceso de descentra-
lización de las Oficinas Tributarias, se plantea la continuación
de esa línea, aunque introduciendo un enfoque de orientación
estratégica en el modelo a desarrollar. Se concebiría así un
modelo de organización renovada y potenciada: mejora de las
condiciones organizativas en su funcionamiento, redefinición
de los territorios y de la ubicación de las Oficinas y redefinición
del rol de los servicios céntrales. Esta dimensión, combinada
con la variable de realización de la actividad a través de la
propia organización ó a través de una red de organizaciones,
da lugar a dos modelos de orientación estratégica:
MOE 1: El Modelo descentralizado, específico de recaudación
A partir del modelo actual basado en Oficinas Tributarias,
esta primera acepción del modelo descentralizado tendería a
mejorar los parámetros de funcionamiento sin modificar la dis-
tribución global de funciones asignadas a las unidades descen-
tralizadas. La reasighación de tareas específicas o colectivos de
100
deudores no implicaría una reestructuración rupturista con las
dinámicas iniciadas en estos momentos.
MOE 2: El Modelo descentralizado, integral de la Diputación Foral
Este modelo se refiere a la inclusión en el proceso de des-
centralización a los demás servicios de la Diputación, pero no
de forma diferenciada, sino integrándolos en un mismo proyecto
común.
La Diputación Foral opta por descentralizar buena parte
de sus Departamentos y servicios y crear unas oficinas territoriales
de gestión unificada. Para ello se deben definir unas nuevas uni-
dades territoriales y los núcleos de población donde se van a
ubicar los servicios centrales. ¿Saldrían beneficiadas con esta
estrategia las Oficinas Tributarias? Probablemente sí; por una
parte, se beneficiarían de la economía de escalas y, por otra,
los servicios centrales de la Diputación serían conscientes de
los costes y problemas de un modelo descentralizado. A nivel
de imagen corporativa se asocian, a la vista del contribuyente,
las funciones de recaudación y de gasto, es decir, el contri-
buyente asociaría más el dinero que paga con algunos de los
servicios que percibe (aunque ello debería contrastarse con el
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hecho de que no todo lo que recauda la Diputación va hacia
sus servicios, sino que una parte importante es transferida a
otros niveles de gobierno).
Los Modelos centralizados
\
Estos modelos parten de una redefinición drástica de la
estrategia de desarrollo de las Oficinas Tributarias: cierre de
las oficinas y agencias tributarias y asunción de sus funciones
por parte de los servicios centrales. Estos modelos pondrían
el énfasis en el desarrollo de economías de escala a través de
la mejora de los mecanismos para dirigirse al ciudadano desde
una unidad central. Esta macrounidad se encargaría de todos
los procesos que actualmente desarrollan las Oficinas y daría
continuidad a las funciones ya desarrolladas en los servicios
centrales.
MOE 3: El Modelo de centralización integral
Los rasgos distintivos de este modelo se orientan a acentuar
la centralización tanto de funciones de carácter estratégico
como las de carácter operativo. Partiendo de esa concepción,
GAPP n.u 16. Septiembre-Diciembre 1999
el esfuerzo principal se orientaría a aprovechar al máximo los
canales habituales de relación con el público para dirigirse a
los contribuyentes. Campañas de información a través, de los
medios de comunicación, un importante servicio telefónico con
líneas «calientes», la comunicación a través de correos y otros
canales de acercamiento de la información y la gestión a los
ciudadanos.
MOE 4: El Modelo de centralización estratégica
y de descentralización operativa
A partir del modelo centralizado como eje básico, esta, acep-
ción se orientaría a la descentralización de aquellas tareas de
carácter operativo que facilitan el contacto entre la Adminis-
tración y el ciudadano. A través de convenios con instituciones
intermedias (como Ayuntamientos, entidades bancarias u otros
agentes similares) se descentralizarían las funciones de carácter
más general como el caso de la transmisión de la información
básica o la recepción y entrega de documentos, entre otras,
dejando abierto un canal fluido de comunicación entre estos
agentes y la unidad central. Se mantendrían a nivel de unidad
central aquellas funciones de carácter más estratégico y las que
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Variable 2: Desarrollo a través
de una red de organizaciones
Fuente: Elaboración propia.
se establece una gradación de niveles de externalización de ser-
vicios que variaría desde la prestación de los servicios de aten-
ción a un primer nivel (información y atención al público) a
la privatización de la actividad recaudadora (tal y como se daba
en la situación anterior de las encomiendas).
4.3. La aplicación de los MOEs al desarrollo estratégico
de la Dirección General de Deportes
de una Comunidad Autónoma
La Dirección General de Deportes, adscrita al Departamen-
to de Cultura de la Comunidad Autónoma, tiene por misión
la promoción del deporte, tanto a nivel profesional como en
tanto que actividad cultural y de ocio, y tanto a través de la
formación y preparación de deportistas como mediante la pro-
moción de asociaciones y clubes deportivos que fomenten esta
actividad en el seno de la sociedad.
A partir de un cambio en la estructura directiva de la Direc-
ción General de Deportes se propuso la elaboración de un estu-
dio organizativo, a partir del cual introducir diversas transfor-
maciones encaminadas a preparar la organización a un entorno
en el que los agentes sociales asumían un protagonismo cada
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vez mayor. Para ello, y de cara a facilitar el desarrollo de una
orientación estratégica global y una perspectiva más a largo pla-
zo, se optó por realizar una definición de los diferentes MOEs
que surgían a partir de la consideración de las variables clave
para dicha organización.
Con posterioridad a la realización de un diagnóstico de situa-
ción, se tomaron dos variables clave para definir los escenarios
de desarrollo organizativo de la Dirección General de Deportes.
La primera variable considerada se refiere al nivel de auto-
nomía/integración de la Dirección General en relación al Depar-
tamento de Cultura al cual está adscrita orgánicamente, con
vistas a la posible creación de un organismo autónomo. En
esta variable se establece un eje dicotómico a partir del cual
se definen dos escenarios extremos —en el sentido de idea-
les/radicales—: el extremo de autonomía total de la Dirección
General, en que ésta actuaría como un organismo autónomo
(lo que implicaría la autogestión a nivel económico, de personal,
etc.), y el extremo de la plena integración al Departamento,
en el que la unidad actuaría como una Dirección General más
(lo que supondría que la gestión de sus servicios internos estaría
a cargo de la Secretaría General del Departamento como unidad
responsable de la gestión de los servicios comunes). Aunque
la opción final integre elementos de ambos escenarios, en rea-
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lidad existirá el predominio de uno en cuanto a las relaciones
entre la Dirección General y el Departamento.
La segunda variable considerada se refiere a la configuración
estructural a través de la cual se lleva a cabo la actividad que
realiza la Dirección General de Deportes, diferenciando un
desarrollo a través de la propia organización de la opción por
desarrollar la actividad a través de una red externa de orga-
nizaciones (ya sean públicas o privadas). Con esta segunda
variable se recoge el dilema cada vez más presente en la defi-
nición de los estilos de actuación de las Administraciones públi-
cas, distinguiendo la prestación de servicios a través de grandes
estructuras públicas y la prestación de servicios mediante cons-
telaciones de organizaciones vinculadas a un reducido núcleo
administrativo que lleva a cabo las funciones de carácter más
estratégico y externaliza las de carácter administrativo.
A partir de la combinación de las variables autonomía/in-
tegración y desarrollo a través de la propia organización/de-
sarrollo a través de una red de organizaciones, se definen cuatro
MOEs que, por su carácter ideal y no real, permiten ofrecer
una imagen de las tendencias orientadoras del modelo, o de
la combinación de modelos, sobre los que se plantea optar de
cara a configurar una orientación estratégica en el ámbito orga-
nizativo.
4.3.1. Los MOEs de la Dirección General de Deportes
Para presentar el esquema de la propuesta de orientación
estratégica de la Dirección General de Deportes de la Comu-
nidad Autónoma se han definido cuatro modelos de desarrollo
organizativo que responden, respectivamente, a cuatro hipo-
téticos escenarios de futuro. En tanto que modelos ideales (es
decir, no reales) cada uno de ellos recoge las variables defi-
nidoras de la Dirección General de Deportes ante cuatro estra-
tegias de desarrollo diferenciadas. Su valoración y discusión
conjunta permite ofrecer una imagen de las tendencias orien-
tadoras del modelo, o combinación de modelos, por el que
se opte en última instancia.
A partir de las variables clave definidas, los modelos de
orientación estratégica que se plantean en relación al desarrollo
organizativo de la Dirección General de Deportes son:
Gradeo 6
Esquema de la exposición de los MOEs para la Dirección General de Deportes
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A TRAVÉS DE LA PROPIA
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Estudios varios
Modelos de desarrollo a través de la propia organización gadas entrarían en este conjunto de ámbitos susceptibles de
ser compartidos con los servicios existentes en el Departamento.
Los dos primeros modelos considerados tienen en común p o r o t r o y ^ s e m a n t e n d r í a n l a s Edades configuradas
el hecho de desarrollar su actividad a través de la propia orga- a c t u a l m e n t e p a r a d a r a p o y o a s e i v i c i o s d ¡ r e c t o s a l o s diferentes
mzaaón, es decir sin crear un sistema de organizaciones exter- Ú?QS d e c l i e m e s c o n b s q u e s e r e k d o n a k D i r e c d ó n G e n e r a l
ñas (ya sean públicas o privadas) relacionadas con la Dirección d e D e p o r t e s > m a n t e n i e n d o a s í e l d e s a i T o U o d e k actividad a través
General de Deportes Cabe destacar que, en el plano ideal d e k p r o p i a o r g a n Í 2 a c i ó n . L a e x i s t e n c i a d e d e r t a s rigideces e n
en el que se definen los modelos, los que se vinculan a esta ¿ ^ a s p e c t o s ¿¿ ^ ^ ^ ^ p r o p i o d e k ^ á ^ d e
variable tienden a desplegar una organización basada primor- k A d m i n i s t r a c i ó n p u b i i c a p o d r í a n supkse c o n contrataciones
dialmente en clientes y, en menor medida, en funciones. A partir p u n t u a l e s d e s e r v i d o s c o n c r e t o s > s i n e n t r a f fl c u e s t k ) n a r k v a ] i d e z
de la primera variable considerada nive de autonomía/inte- d e l ^ c ¡ o n a m i e n t o d e k m a y o r p a r t e de actividades que con-
gración en el Departamento de Cultura), se distinguen dos foman d n ú d e o d u r 0 d e k D i r e c d ó n G e n e r a l d e D
modelos:
Modelos de desarrollo a través de una red de organizaciones
MOE 1: El Modelo Autónomo Clásico
A diferencia de los dos modelos anteriores, en este caso
Este modelo se caracteriza por disponer de una estructura uno de los rasgos definidores es el desarrollo de la actividad
que recoge todas las funciones de apoyo interno a la actividad propia de la Dirección General de Deportes a través de una
(personal, compras y contratación, gestión económica), que se constelación de organizaciones, que incluye desde entidades
desarrollaría con un amplio margen de maniobra, con una for- deportivas a empresas privadas vinculadas a la realización de
mulación propia de un organismo autónomo. cierto tipo de servicios extemalizados. Las estructuras admi-
. , . . .. . . . . nistrativas de los modelos de desarrollo a través de una red
A través de este mayor despliegue de la estructura y de los d e a n i z a c i o n e s t e n d e t í a n „ t o m a r u n a o r i e n , a c i ó n funcional
recursos humanos (puesto que no se producen economías de m á s b a s a d a e n c | i e m e s
escala con la estructura del Departamento al que esta adscrita
la Dirección General de Deportes), vinculado a una dinámica En el plano ideal considerado, esta orientación centrada en
de funcionamiento totalmente autónoma de consignas depar- las funciones responde al hecho de que la orientación por clien-
tamentales, la Dirección General de Deportes dispondría de tes es la que se da en el conjunto de organizaciones vinculadas
un amplio margen para definir los aspectos clave de la imple- a la Dirección General de Deportes, lo que permite a ésta tomar
mentación operativa de sus políticas concretas. Precisamente, un modelo organizativo más orientado a las funciones a desarro-
el desarrollo a través de la propia organización supone que todas llar. Dentro de este escenario de desarrollo organizativo a través
las actividades desarrolladas por la Dirección General de Depor- de una red de organizaciones (relacional), se definen dos mode-
tes serían implementadas mediante recursos propios, amparada los ideales a partir de la consideración de la variable autono-
en el carácter autónomo para adecuarse a la variabilidad del mía/integración departamental,
entorno en el que actúa.
MOE 3: El Modelo Autónomo Relacional
MOE 2: El Modelo Integrado
En este modelo la configuración autónoma comentada en
A diferencia del modelo anterior, en este caso la organización j 7 ° d e l ° a u t .ónomo c l á s! c 0 s e «™plementa con el desarrollo
de la Dirección General de Deportes se integraría totalmente d e la ac t™ " " * * ! , * , " ! • r e d . e x t e ™ ^ organizaciones
en los parámetros de funcionamiento del Departamento de Gil- J" . ! 1 0 . forman p a r t e d e la D l r e c c l o n G e n e r a l , d e D e P o r t e s '
.. r . 1 • •, 1 , 1 , • 1. • •, La dinámica organizativa que supone esta opción combinaría
tura, bsta plena integración supondría la practica eliminación 1 1 1 i- •> 1 •• 1 1 1
de los servicios de apoyo interno a la actividad desarrollada, u n ™ d e l ° d e " ) ™ T " T C ° n "? , , ,
sustituidos por los ya existentes en el Departamento, así como ™Ph™>™ d e e n » d a d e s d e P O r t l v a s e n l a s a c " v l d a d e s bfd a s
la aparición de taponantes economías de escala en otro tipo ? l a m e n t a c i ó n de políticas y programas diseñados desde
de funciones desarrolladas también por otras unidades adscritas l a D i r e c c ' o n G e n e r a l d e D e P o r t e s -
a Cultura. Funciones como la gestión de personal, la contra- El mantenimiento de una estructura interna que permitiese
tación o el apoyo informático, y funciones de apoyo a la acti- una dinámica autónoma del Departamento (incluyendo las fun-
vidad desarrollada como el mantenimiento de instalaciones ciones de gestión de personal, gestión económica, etc.) se com-
deportivas o el seguimiento contable de las subvenciones otor- binaría con la necesidad de reciclar aquellas unidades que rea-
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lizan actividades más vinculadas a la implementación de pro-
gramas, para favorecer su transformación hacia un modelo de
Administración habilitadora, en el cual se desarrollan tareas de
apoyo, control y seguimiento de la red de entes externos que
colaboran con la organización.
MOE 4: El Modelo Integrado Kelacional
Este modelo de Dirección General de Deportes combina la
plena integración en las dinámicas de funcionamiento interno del
Departamento de Cultura con el desarrollo de la actividad a través
de una red externa de organizaciones. Manteniendo las ventajas
derivadas de las economías de escala asociadas a la adscripción
al Departamento, se reforzaría el núcleo duro de actividades de
carácter estratégico de la Dirección General de Deportes, cen-
trada en el diseño de políticas y programas concretos y en control,
seguimiento y evaluación de su nivel de consecución.
Aparte del mantenimiento de ciertas actividades que se
desarrollan actualmente y que no son susceptibles de ser des-
centralizadas, la Dirección General de Deportes impulsaría
nuevas áreas de actividad en el campo de la planificación y
la evaluación de las actuaciones que realizasen las organiza-
ciones vinculadas, además de supervisar el grado de cumpli-
miento efectivo de los programas impulsados en los diferentes
ámbitos.
En cuanto a la estructura, el impacto de la integración al
Departamento tendría una mayor repercusión en las unidades
que prestan servicios internos y de apoyo a la actividad, en
la medida que existan otras unidades que realicen las mismas
tareas en el Departamento y que pudiesen compartir tareas.
Por lo que se refiere a las unidades vinculadas a la actividad
desarrollada por la Dirección General de Deportes, se produ-
ciría un importante proceso de reciclaje de aquellas más vin-
culadas a la implementación de programas concretos, en favor
de aquellas unidades que desarrollan actividades de carácter
estratégico, de control y de seguimiento de las funciones
desarrolladas por la red de organizaciones internas vinculadas
a la realización de las actuaciones programadas.
Notas
* Una versión preliminar de este artículo se presentó en el IV Congreso Español
de Ciencia Política y de la Administración, en el Grupo de Trabajo Gestión Pública
e Innovación. Análisis de Experiencias, dentro del Área de Administración y Políticas
Públicas.
** Profesores de Ciencias Políticas y de la Administración de la Universitat Pom-
peu Fnbra.
1 En los tres estudios de caso los dos autores de este artículo fueron los encargados
de realizar los MOEs y los CEOs como paso previo a la elaboración de una
auditoría organizativa. En el caso del Instituto de Estadística participó también,
como director del proyecto, el profesor Joan Subirats. Los tres estudios se han
realizado entre 1997 y 1998. No se identifican las Administraciones estudiadas
para mantener la confidencialidad. En todo caso, hay que señalar que los tres
ámbitos de gestión analizados pertenecen a Administraciones distintas.
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